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Haken en ogen van juridische definities
Kees Groenendijk en Anita Böcker*
De heer Dittrich (D66): Voorzitter! Vreemdelingen die in Nederland wonen, maar daar 
geen toestemming voor hebben, moeten in beginsel Nederland verlaten. Zij worden wel 
illegale vreemdelingen genoemd. De Tweede Kamer heeft een- en andermaal met de 
regering afgesproken dat er prioriteiten gesteld moeten worden bij het aanhouden en 
uitzetten van illegale vreemdelingen. De categorie criminele illegale vreemdelingen 
heeft de eerste prioriteit. (...) Hoe beoordeelt de staatssecretaris van Justitie de berichten 
dat de landelijke prioriteit van het opsporen van criminele illegalen alleen op papier 
bestaat? 
(...)
De heer Kamp (VVD): Voorzitter! De VVD-fractie is het eens met de heer Dittrich, dat 
de eerste prioriteit moet zijn om alle criminele illegalen te arresteren en het land uit te 
zetten. Wij hebben een tweede prioriteit: wij willen namelijk ook alle andere illegalen 
het land uit zien te krijgen, want ook daar is sprake van een grootschalige overtreding 
van regels. (...)
Uit: Handelingen Tweede Kamer, 7 december 1999 (Vragenuur)
Wij willen ons aansluiten bij de andere commentatoren en Burgers en Engbersen cum suis 
complimenteren met hun mooie studie. Illegale migranten vormen bij uitstek een categorie 
waarover meer op basis van ideologieën en emoties dan kennis van zaken wordt gediscussieerd. 
De onderzoekers zijn erin geslaagd zeer veel interessante gegevens te verzamelen over een 
moeilijk onderzoekbare categorie. Als het kamerlid Kamp De Ongekende Stad gelezen had, zou 
hij bijvoorbeeld hebben geweten dat zijn tweede prioriteit een uiterst onrealistische is. Het 
kamerlid Dittrich had in deze studie kunnen lezen dat (en waarom) ook de eerste prioriteit in de 
praktijk moeilijk te realiseren is: criminele illegalen blijken een kleine, maar zeer lastig 
uitzetbare groep te vormen.
Een en ander neemt niet weg dat wij ook wij enkele vragen en opmerkingen bij de studie 
hebben. Deze betreffen met name de juridische definitie waarvan de onderzoekers zijn 
uitgegaan en de dynamiek van het verschijnsel illegaliteit.
Heterogeniteit en dubbelzinnigheid
Onderzoekers die een juridische definitie van de populatie als uitgangspunt nemen, krijgen te 
maken met ten minste twee problemen. Om te beginnen richt het onderzoek zich dan op een 
categorie mensen die een juridisch kenmerk gemeen hebben: in dit geval het ontbreken van 
verblijfsrecht. Die juridisch gedefinieerde categorie zal mensen met zeer uiteenlopende sociale 
posities en migratiepatronen omvatten: onder andere Poolse prostituees, Surinaamse 
grootmoeders, uitgeprocedeerde asielzoekers, Turkse werknemers in naaiateliers, Russische 
autohandelaars en drugstoeristen. In het hoofdstuk over uitvoeringsfunctionarissen (hoofdstuk 4 
van deel 2) blijken de meeste functionarissen bij illegalen aan een specifieke groep te denken: 
‘sommigen zijn illegaler dan anderen’. In feite zullen ook de meeste onderzoekers zich door 
gebrek aan tijd en middelen tot enkele van die subcategorieën moeten beperken en andere 
bewust of onbewust grotendeels of geheel buiten beeld laten. De onderzoeksgroep van De 
Ongekende Stad heeft juist wel geprobeerd zoveel mogelijk verschillende subcategorieën in het 
onderzoek te betrekken. Dat heeft veel tijd en moeite gekost—in de verantwoording (bijlage 1 
bij deel 1) wordt melding gemaakt van ‘deprimerende’ en ‘frustrerende’ momenten tijdens het 
veldwerk—maar het resultaat mag er zijn.
Aansluiten bij een juridische definitie levert daarnaast het probleem op dat voor veel betrokken, 
hun omgeving en ook voor functionarissen van uitvoeringsinstanties onduidelijk is welke 
mensen precies onder die omschrijving vallen. Welke immigranten zijn hier legaal, wie worden 
hier alleen gedoogd en wie hebben er geen enkel verblijfsrecht? De onderzoekers besteden 
weinig woorden aan dit probleem. ‘Illegalen zijn migranten van wie het verblijf niet rechtmatig 
is op grond van de vreemdelingenwetgeving en ook niet anderszins is toegestaan door het 
bevoegd gezag’, zo luidt hun rechtstreeks aan het vreemdelingenrecht ontleende definitie (deel 
2, p. 244). Juridische regels en definities vereisen echter interpretatie. Dezelfde regel of definitie 
is vaak voor meer dan één uitleg vatbaar. Wiens interpretatie hebben de onderzoekers als 
uitgangspunt genomen bij het tellen en benaderen van illegale vreemdelingen: hun eigen 
interpretatie, die van de betrokken vreemdeling, die van de politie of die van de rechter? 
Zo worden EU-burgers die hier naar toe reizen om drugs te kopen of te gebruiken, nadat zij door 
de politie in de grote steden zijn aangehouden voor een strafbaar feit, behandeld als illegalen, 
terwijl het plegen van een dergelijk delict volgens het EG-recht niet afdoet aan het verblijfsrecht  
van de dader. Die behandeling (met name hun detentie en uitzetting) wordt veelvuldig door de 
rechter onrechtmatig geoordeeld. Het EG-recht heeft immers voorrang boven het Nederlandse 
vreemdelingenrecht. Volgens het EG-recht zijn deze drugstoeristen hier legaal, maar de politie 
beschouwt en behandelt ze als illegalen. Bij de schatting van het aantal illegale vreemdelingen 
in de vier grote steden hebben de onderzoekers deze en andere EG-burgers daarom (ons inziens 
terecht) buiten beschouwing gelaten. In hoofdstuk 2 (deel 2) worden ze echter bij de 
aanhoudingen wel meegeteld. Die inconsequentie wijst erop dat de onderzoekers zich niet 
geheel bewust waren van de dubbelzinnigheid van de juridische definitie waarbij ze aansluiting 
zochten.
Ook het omgekeerde doet zich voor. In hoofdstuk 9 (deel 2) wordt vermeld dat de plaatselijke 
politie soms bepaalde illegalen gedoogt. Het gaat dan bijvoorbeeld om oudere illegalen die bij 
hun kinderen verblijven. Zij worden niet actief opgespoord en uitgezet. Betrokkenen zullen de 
politie als het ‘bevoegde gezag’ zien en het officieuze gedogen door deze instantie als geen 
bezwaar tegen hun verdere verblijf interpreteren, ook al heeft de politie niet altijd expliciet met 
het verblijf ingestemd en keurt het ministerie van Justitie dat handelen van de politie af. De 
grens tussen legale, gedoogde en illegale migranten is niet altijd eenduidig. Ze kan in de tijd en 
plaatselijk verschillen. Aan dit probleem besteden de onderzoekers ons inziens onvoldoende 
aandacht.
De dynamiek van het verschijnsel illegaliteit
In de studie wordt niet alleen de indruk gewekt dat het bij illegalen om een probleemloos af te 
bakenen categorie gaat. De onderzoekers besteden ook weinig aandacht aan de dynamiek van 
het verschijnsel illegaliteit. Zo wordt in de casestudies in deel 2 de onderzoeksgroep telkens 
opgedeeld in legale en illegale migranten. Een deel van de migranten die ten tijde van het 
onderzoek legaal in Nederland verbleven, zal echter gedurende kortere of langere tijd illegaal 
zijn geweest. Omgekeerd zullen sommige illegale migranten er na kortere of langere tijd in 
slagen hun verblijf te legaliseren, terwijl anderen het voor gezien houden en vertrekken. Het is 
jammer dat het onderzoek niet iets meer licht werpt op deze dynamiek.
Voor deze casestudies zijn drie meer of minder gevestigde migrantengemeenschappen gekozen 
(Turken in het Rotterdamse Delfshaven, Marokkanen in Utrecht-Noord en Afrikanen in de 
Bijlmermeer). Uit de casestudies blijkt dat de kansenstructuur voor illegale migranten vooral 
bepaald wordt door de mate waarin ze kunnen profiteren van een ondersteunend netwerk van 
familie en andere landgenoten. Tussen de drie onderzochte gemeenschappen bestaan op dit punt 
grote verschillen. Deze verschillen (in omvang en duurzaamheid, motieven en vormen van 
steunverlening) verklaren de verschillende ‘carrières’ die Turkse, Marokkaanse en Afrikaanse 
illegalen doorlopen. Uit deze casestudies blijkt dus de cruciale betekenis van de inbedding in 
gevestigde migrantengemeenschappen. Het zou echter interessant zijn om hier een andere case 
tegenover te zetten. Uit de interviews met illegale migranten in deel 1 valt af te leiden dat Oost-
Europese illegalen nauwelijks zijn ingebed in gevestigde gemeenschappen. Een deel van hen 
doorloopt waarschijnlijk daardoor een carrière van criminalisering of marginalisering. Er is 
echter ook een groep die geen last lijkt te hebben van het gebrek aan inbedding; zij worden 
omschreven als pendelmigranten. Valt dit verschil binnen de Oost-Europese groep misschien te 
herleiden tot de verschillende migratieregimes waar deze migranten onder vallen? Voor een deel 
van de Oost-Europeanen geldt een minder beperkend regime dan voor Turken, Marokkanen of 
Afrikanen. Polen bijvoorbeeld—die ook relatief prominent vertegenwoordigd zijn onder de 
aangehouden illegalen in de vier grote steden—kunnen zonder visum Nederland binnenkomen; 
op grond van het Associatieverdrag tussen Polen en de EG mogen ze hier bovendien als 
zelfstandige arbeid verrichten. Binnen de drie onderzochte gemeenschappen vormen illegalen 
een duidelijk te onderscheiden categorie. Hun verblijfsstatus is een ‘master status’, een 
dominant sociaal kenmerk dat alle andere persoonlijke kenmerken in de schaduw stelt. Het zou 
ons niet verbazen als dit voor bijvoorbeeld Poolse migranten minder geldt. De grens tussen 
legaal en illegaal verblijf is in hun geval waarschijnlijk veel lastiger te trekken. Bovendien 
zullen velen zich nu eens aan de ene, dan weer aan de andere kant van die grens bevinden. 
Illegalen zullen binnen een dergelijke groep dan ook een veel moeilijker af te bakenen categorie 
vormen dan binnen groepen of gemeenschappen die onder het meest restrictief regime vallen.
Waar zijn de uitgeprocedeerde asielzoekers?
In het politieke debat over illegalen krijgen uitgeprocedeerde asielzoekers veel aandacht. Over 
hun aantal doen wilde speculaties de ronde. Daarom viel het ons op dat de onderzoekers deze 
subcategorie in hun veldwerk weinig zijn tegengekomen. Slechts dertien van de in totaal 169 
illegale respondenten in deel 1 hadden een asielprocedure achter de rug. In hun verantwoording 
(bijlage 1 bij deel 1) wijzen de onderzoekers op de principiële onmogelijkheid van een toetsing 
op representativiteit: gegevens over de totale populatie zijn immers per definitie niet 
voorhanden. Daar hebben ze gelijk in, maar de schijnbare ondervertegenwoordiging van 
voormalige asielzoekers roept toch vragen op. Zijn de onderzoekers als gevolg van hun 
onderzoeksmethoden alleen bepaalde subcategorieën op het spoor gekomen en blijven andere 
buiten beeld? De politie, die andere methoden hanteert, lijkt echter ook relatief weinig 
voormalige asielzoekers aan te houden: in de cijfers van door de politie aangehouden illegalen 
(p. 275 van deel 2) zijn de herkomstlanden van de grootste groepen asielzoekers slechts met 
kleine aantallen vertegenwoordigd. Is de verklaring dan wellicht dat uitgeprocedeerde 
asielzoekers juist niet in de grote steden leven maar blijven hangen rond de asielzoekerscentra in 
kleinere steden, zodat ze voor onderzoekers en politie in de grote steden buiten beeld blijven? 
Of is deze categorie in feite veel kleiner dan in het politieke debat wordt verondersteld? 
Vertrekken de uitgeprocedeerden, na hier eerst wel lange tijd te zijn gedoogd, betrekkelijk snel 
naar elders als hun asielverzoek definitief is afgewezen, en blijven ze hier dus maar kort 
illegaal?
Generaliseerbaarheid
Een van de interessante uitkomsten van dit onderzoek zijn de grote verschillen tussen 
Amsterdam en Rotterdam enerzijds en Utrecht anderzijds. De gegevens en de processen in de 
twee grootste steden verschillen duidelijk van die in Utrecht. In Utrecht worden veel minder 
illegalen aangehouden door de politie, zowel absoluut als in percentage van de lokale 
vreemdelingenpopulatie. Er zijn daar ook veel minder ‘herpakkingen’. De structuur van de 
immigrantengemeenschappen en de aard van de criminaliteit is anders. Dat roept de vraag op in 
hoeverre de uitkomsten van deze studie zich lenen voor generalisatie naar heel Nederland. Of 
maken de grote verschillen die generalisatie juist onmogelijk? Terecht hebben de onderzoekers 
zich bij hun schatting van het aantal illegale beperkt tot de vier onderzochte steden. Zij hebben 
hun uitkomsten niet tot landelijke cijfers geëxtrapoleerd.1
Het maken van wetgeving en beleid inzake illegale (en legale) vreemdelingen wordt dikwijls 
beïnvloed door de situatie in Amsterdam en Rotterdam. Dat resulteert echter in regels die voor 
het hele land gelden. De situatie in de rest van het land, waar tweederde van alle legale 
vreemdelingen wonen, verschilt echter sterk. De landelijke regels kunnen daarom in andere 
steden en regio's geheel andere effecten hebben. Het zou de moeite lonen om na te gaan wat de 
omvang en aard van de illegale immigrantenpopulaties in de middelgrote steden is en hoe de 
vreemdelingenwetgeving (inclusief de Koppelingswet en andere recente maatregelen ter 
bestrijding van illegale immigratie) daar uitwerken.
De onderzoekers ontkomen overigens toch niet helemaal aan de begrijpelijke tendens om te 
generaliseren. Zij zijn verbaasd dat er niet meer ‘horizontale congruentie’ is tussen de 
plaatselijke vreemdelingendiensten (p. 63 van deel 2). Die verbazing lijkt gebaseerd op de 
verwachting van een uniforme uitvoering van wetgeving en beleid. Maar zou het, gezien de 
grote verschillen tussen de vreemdelingenpopulaties en hun leefomgeving in de drie 
onderzochte steden, die de onderzoekers zelf constateren, niet juist opmerkelijk zijn als de 
politie in die steden op een identieke manier en met dezelfde prioriteiten zou optreden?
Tot slot nog een andere vraag. In het laatste hoofdstuk van deel 2 noemen de onderzoekers het 
drugsbeleid in Nederland het resultaat van systematische afweging van positieve en negatieve 
effecten van repressieve maatregelen (p. 252). Bij het illegalenbeleid vindt een dergelijke, 
expliciete afweging op centraal niveau niet plaats. Waarschijnlijk heeft het ontbreken van die 
afweging op centraal niveau tot gevolg dat die afweging op het lokale uitvoerende niveau moet 
worden gemaakt. Daar worden dan ook informele gedoogstrategieën ontwikkeld om de 
problematiek beheersbaar en hanteerbaar te maken. Maar waarom is er bij het beleid ten aanzien 
van illegalen veel minder sprake van openlijke afweging op centraal niveau? Is die centrale 
afweging onmogelijk omdat de internationale migratie vooral wordt bepaald door externe 
factoren, die moeilijk zijn te beïnvloeden en te voorspellen? Wordt een openlijke afweging 
ongewenst geacht omdat die de migratie in ongewenste richting zou kunnen beïnvloeden? Die 
veronderstelling gaat uit van de relevantie van een interne factor. Of weegt op dit terrein in de 
politiek de wens om bepaalde boodschappen naar kiezers uit te zenden zwaarder dan het 
verlangen naar een rationele besluitvorming? Waarom krijgen rationele overwegingen op dit 
beleidsterrein minder kans dan bij de vorming van het drugsbeleid?

Noten
*  Kees Groenendijk en Anita Böcker zijn werkzaam aan het Instituut voor Rechtssociologie 
van de Katholieke Universiteit Nijmegen.
1.  Overigens illustreert ook deze studie hoe de uitkomst van elke serieuze schatting van 
illegalen door de uitgangspunten en methoden van de onderzoekers wordt bepaald. Door 
zich te baseren op ‘herpakkingen’ heeft het aanhoudingsbeleid van de lokale politie een grote 
invloed op de uitkomst. De terechte uitsluiting van EU-burgers en Oost-Europeanen uit de 
berekeningen resulteerde in aanmerkelijk lagere schattingen.
